LAS HIPOTESIS DE CICLO POLITICO PRESUPUESTARIO: UN MARCO PARA SU
CONTRASTACION (Santiago Diaz de Sarralde Miguez . CESSJ Ramon Carande.)

El objetivo de la comunicacién es presentar 1os rasgos fundamentales de la modelizacion
de la dindmica presupuestaria como marco para el contraste empirico de las distintas hipétesis de
ciclo politico-presupuestario que relacionan factores politicos y comportamiento fiscal. Tal
modelizacion pretende integrar las distintas teorias del crecimiento del gasto publico mediante un
mecanismo de gjuste entre factores de demanda, estructuradas mediante la teoria del consumidor-
votante, y de oferta, caracterizada por €l proceso presupuestario. De esta forma, la contrastacion
del ciclo politico gana en fiabilidad, a incorporarse a un modelo genera descriptivo de la
actividad publica.

El punto de partida es la consideracion de cdmo hay dos etapas diferenciadas en la
determinacion del nivel de gasto: € proceso electoral y € proceso presupuestario. En principio, la
demanda constituida por los ciudadanos-votantes expresara sus preferencias fundamentalmente a
través del proceso electoral. La modelizacion del ciclo politico electora se centraen € impacto de
esta primera fase, sobre todo en € corto plazo. Dentro de este enfoque han surgido mdltiples
variantes' cuya clasificacion a grandes rasgos puede articularse en torno a dos des la
caracterizacion de los partidos politicos en cuanto a sus intereses como oportunistas (con €l
objetivo bésico de la permanencia en @ poder) o partidistas (de carécter més ideol6gico)? y la
modelizacion del comportamiento de los votantes de forma retrospectiva y con expectativas
adaptativas o0 de manera raciona y prospectiva. Pese a que muchos de los modelos originales en
este ambito se aplicaban a la politica econébmica para € mango de trade-off paro-inflacién
(centrandose, por tanto, en los resultados), € interés tedrico y préactico se ha ido desplazando
hacia sus consecuencias en & mango de los instrumentos de politica econémica, y més
concretamente en el ambito presupuestario.

Estos modelos, s bien destacan un aspecto muy relevante del proceso de decision del
gasto publico al modelizar las pautas de accion de los protagonistas del proceso electoral, se
centran de forma casi exclusivaen € guste a corto plazo de caracter periddico, desatendiendo las
posibles mativaciones de base existentes en la demanda (dependientes de factores como su renta,
precios relativos, caracteristicas sociales o demogréficas,etc.) y en e comportamiento “continuo”
de la oferta, por o que deberan ser matizados de cara a la contrastacion empirica.

Estas carencias pretenden ser superadas a través de los modelos del consumidor-votante.
Los planteamientos mas “puros’ de este enfoque siguen partiendo de la relacion electora para
caracterizar la evolucion del gasto, centrandose en las caracteristicas del votante mediano. De
esta forma aparece de forma explicita una modelizacién de las preferencias y restriccion
presupuestaria que caracterizan la evoluciéon de la demanda de forma continua, incluyendo los
factores relevantes en su evolucién a largo plazo. Sin embargo, € ambito de la oferta sigue
recibiendo muy poca atencion.

Para completar e andlisis se hace necesario estudiar la que hemos apuntado como
segunda etapa en la determinacion del nivel de gasto: @ proceso presupuestario. Cuando
hablamos de proceso presupuestario estamos haciendo referencia al mecanismo que abarca la
elaboracion, aprobacion, gecucion y control de las partidas de gastos e ingresos publicos. En este
ambito se produce lainteraccion entre la demanda, recogida a través de su expresion palitica, y la

1 Algunas de las mejores referencias a la literatura existente son las siguientes: Alesina (1989),
Nordhaus (1989), Persson y Tabellini (1990), Cukierman (1992), Gértner (1994), Price (1997).

2 Ademés de | as posturas extremas existirian planteamientos eclécticos tendentes a conjugar las
motivaciones oportunistas e ideol gi cas articulandolas mediante la consideracién de la probabilidad a
priori de reeleccion.



oferta fina de actividad publica, en la cual juegan un papel especialmente relevante las
motivaciones burocréticas. El estudio de esta etapa en relacion a fendmeno del crecimiento del
gasto publico pone € acento sobre e ambito de la oferta y resalta la importancia del marco
institucional en e que opera.

LA DEMANDA Y EL PROCESO ELECTORAL

La sistematizacion de los factores explicativos de la demanda de actuacion publica
alcanza su formalizacién més acabada en los modelos basados en € enfoque del consumidor
votante, €l cua resulta el méas adecuado para la contrastacion de los teoremas centrales de la
Eleccion Publica en este ambito®.

El punto de partida suele ser la especificacion de la funcion de demanda del bien o
servicio publico por parte del votante mediano, utilizando normamente para ello una funcion de
elasticidades constantes’ que puede ser considerada una aproximacion aceptable en e corto
plazo®, con lo que se adaptaria a |as necesidades de nuestro andlisis empirico (el andlisis de poco
més de una década en e funcionamiento de las CC.AA.).La expresion inicia de la demanda
adoptarialaformasiguiente:

Z =atip'y ®

Donde Z” representala cantidad consumida, o percibida, por e votante mediano, t es el precio,
en términos fiscales, soportado por € mismo, p representa a precio del output privado, con lo
que t/p es el precio relativo relevante, ¥ es su rentay a es una constante. Los parametros d,e
serian las eaticidades precio y renta, respectivamente, de la demanda del votante mediano.
Llegados a este punto nos encontramos con tres cuestiones claramente probleméticas:

a) Las dificultades existentes para la identificacion del votante mediano y la estimacion de su
renta.

b) La cantidad Z’ relevante para el votante mediano no tiene por que coincidir con la cantidad Z
suministrada por e gobierno.

C) El precio fisca t (tax price) soportado por € consumidor mediano no tiene por que coincidir
con & coste unitario ni con la cantidad media pagada por contribuyente.

® En Antoni Castells (1991), pag. 87 - 140, se puede encontrar un desarrollo completo de estos modelos
basados en las aportaciones iniciales de Borcherding-Deacon (1972) y Bergstrom-Goodman (1973) junto
alas aportaciones de multiples autores (en especial Atkinson-Stiglitz (1980) y Borcherding (1985)).

* . Este primer aspecto, la determinacion de laforma funcional, puede suponer de entrada una limitacion
importante ala hora de lograr una formulacién coherente de la demanda. En el marco de la Teoria
Econémica la derivacion de lafuncion de demanda de los distintos productos se realiza a partir de la
maximizacion de la utilidad del consumidor sujeta alarestriccion presupuestaria, las condiciones de
primer orden paratal optimizacion seran las funciones que relacionen las cantidades demandadas con
los precios de los diferentes productos y con larenta. Las funciones de demanda asi obtenidas deberian
reunir tres caracteristicas basicas para satisfacer las condiciones de optimalidad de primer orden: ser
homogéneas de grado cero en preciosy renta, la matriz de sustitucion de Slutsky debe ser simétrica y
debe cumplirse la adding-up property ( Parks (1969), Pollak-Wales (1969) y Brown-Deaton (1972)). La
moderna Teoria de la Demanda muestra como la funcién de el asticidades constantes, que responde a una
formulacion exponencial, presenta limitaciones (véase LaFrance (1985), Kirchgassner y Pommerehne
(1988)) que pretenden ser superadas con la introduccion de otras formas funcionales,sin embargo, la
complicacion que estas introducen no se ve recompensada con unamejora claraen lafiabilidad de las
estimaciones.

® Kirchgassner y Pommerehne (1988),pégina 330.



En relacion a primero de estos aspectos, € enfoque tradicional del estudio del gasto
publico utilizaba como variable renta la renta media , Y, corriendo a cargo de la Teoria de la

Eleccion Pablica su sustitucion por la renta del votante mediano, §°. Sin embargo, a medida que

nos agamos de un contexto de democracia directa parece claro que se atenta la importancia del
votante mediano gque aparece sustituido por un elector decisivo identificado en muchos casos con
el elector medio y representado por la renta media o renta per capita’.

Por ultimo en relacion a la determinacion de la variable de renta significativa para e
andlisis hay que resaltar como desde la aportacion de Atkinson y Stiglitz (1980) hay una
tendencia a la utilizacion de la descomposiciéon de la renta mediana a objeto de analizar la
importancia de la desigualdad en la distribucion de la renta’, utilizando para ello la siguiente
transformacion:

A . €
YO O
ygy 5 Y&y Y k )

® Bergstrom y Goodman (1973) realizan una aportacion fundamental en este &mbito a demostrar las
condiciones bajo las cuales e votante con la cantidad demandada mediana es precisamente €l de renta
mediana (lo cual, a su vez, implicaria que la participacién tributaria, tax share, sobre la que incidiremos
més adelante se corresponderia con la del votante con renta mediana). Esto sucedera si existen idénticos
gustos (en e tiempo y/o entre unidades muestrales, dependiendo de los datos utilizados),
comportamiento uniforme en el voto y unarelacion monotonica entre larentay €l nivel de gasto publico
deseado . Diversos autores como Romer y Rosentahl (1979), Beck (1984) y Groves y Todo6 (1987)
critican la aceptacion de las hip6tesis de Bergstrom y Goodman (1973). Aun aceptando que se cumplala
restriccion de monoticidad entre renta'y nivel de gasto demandado para la aplicacion de la hipétesis del
votante mediano, los requisitos adicionales de comportamiento y gustos uniformes entre unidades
muestrales introduce un supuesto de cierta proporcionalidad (Véase la discusién en Mueller (1989),
paginas 191-193) entre las distribuciones de los votantes en el caso de utilizar datos de corte transversal.
Esta proporcionalidad a mismo tiempo que permite el uso conjunto de las distintas comunidades para el
contraste de la hip6tesis basica introduce € problema de que las medias de las distribuciones también
seran proporcionales, produciéndose una correlacion perfecta entre las rentas mediana y media entre
comunidades con lo que no habria ninguna forma de discriminar entre los enfoques tradicionales y los
de la eleccion publica en base a la utilizacién de una u otra variable. La Unica via con que contaria la
eleccién publica para defender la superioridad de su enfoque a la hora de realizar predicciones residiria

en que laratio renta mediana - renta media (%) variase para las distintas observaciones, esto es, que

hubiese distintos grados de asimetria, y que tales diferencias fuesen significativas en la determinacién
del la demanda de intervencion publica. Esta hipétesis ha sido contrastada por Pommerehne y Frey
(1976) Pommerehne (1978) corroborandola pero arrojando nuevas dudas sobre la relacion entre las
preferencias del  votante mediano y la demanda final de gasto publico en € contexto méas usual de
democracia representativa. Por otra parte, Gramlich y Rubinfeld (1982) aportan otra critica en el sentido
de que €l éxito del votante mediano en muchos estudios puede deberse Unicamente a la agregacion de
datos transversales .

" Véase Borcherding (1985), Mueller y Murrel (1985), Meltzer y Richard (1981,1983), Cuthberston ,
Foreman-Peck, Gripaios (1981), Pommerehne y Schneider (1978,1983), Gonzalez-Paramo y Raymond
(1988), Van Daen y Swank (1996). Sin embargo, hay que hacer notar como los problemas en la
utilizacién de la renta en cualquiera de sus especificaciones seguirian existiendo aunque solo fuese por la
posibilidad de que muchas variables relevantes omitidas del modelo pudiesen estar significativamente
correlacionadas con €lla, con lo cual € coeficiente estimado podria resultar engafioso en su
interpretacion mas directa como elasticidad renta de la demanda.

8 Enrelacion directaa contraste de |a hipétesis de Meltzer y Richard (1981).



Pasando ya a segundo de los problemas apuntados, € relacionado con la cantidad
demandada, encontrariamos su origen en un articulo de Borcherding y Deacon de 1972. Estos
autores resaltan € hecho de que existira una diferencia entre la demanda aparente para € votante
mediano, Z~ , y la cantidad realmente provista por e sector ptblico, Z. La relacion entre ambas
magnitudes dependerd de la poblacion, N, y de un parametro, g, representativo del grado de
divisibilidad del gasto®, e cual varia entre cero (bien publico puro) y uno (bien privado™):

7 =% ®

El tercero de los problemas atafie a la determinacion del precio por unidad de output (tax
price) relevante para € votante mediano, votante decisivo en esta determinacion de la demanda
desde la Optica de la eleccion publica. Atendiendo a la restriccion presupuestaria “real”
tendriamos:

Y,+t qgZ£Y 4
donde Y, eslarentadisponible, t esd tax share o participacion tributaria del votante mediano,
g es € coste unitario del bien pablico y qZ es € gasto total a financiar. La formulacion de la
restriccion presupuestaria “aparente” para € votante mediano supone matizar la cantidad en
funcién del grado de divisibilidad, con lo que, aplicando (3) sobre (4) quedaria:

Y, +t qN°Z" £Y (5)
donde se puede simplificar la expresion haciendot=t gN?°, siendo t & precio fiscal o tax price
por unidad para el votante mediano. Asi, € precio fiscal tendria tres componentes a precisar:

la poblacion, para corregir el grado de divisibilidad™,
el coste unitario™y
e tax share o participacion tributaria del votante mediano™.

° Este pardmetro también recibe el nombre de grado de pureza, capturabilidad, publicness o jointness.
Pese a la sencilla intuicidon que respalda esta transformacion entre cantidad real y cantidad percibida y
a interés que tendria el conocer el pardmetro g, posteriores transformaciones de la ecuacion de

demanda complicaran su estimacion al introducir, como veremos, la poblacién entre los determinantes
del coste de los servicioscon loque g yano aparecera aislado.

19 Aun tratandose de un bien de consumo privado podria ser menor que uno si el votante mediano se
beneficiase de la accion redistributiva

1 Factor que ya ha sido comentado.

12 Respecto a la determinacion del coste unitario las matizaciones que encontramos en la literatura son
muy diversas y vamos a centrarnos en las principales desde un punto de vista tedrico. Una primera
precision podria ser suponer que q esta sujeto a costes de congestion , € coste por unidad producida
creceria a medida que aumentase el nimero de consumidores, con lo que tendriamos una expresion:

g =cN* (6)
donde c seria €l coste marginal o coste unitario de produccion en unas condiciones neutrales respecto a
lapoblaciony X € grado de congestion(X >0 implica costes de congestion).Ademas se podria suponer
que € coste unitario también puede aumentar por efecto de la burocracia (respondiendo a las distintas
teorias anteriormente expuestas), con lo que €l coste marginal ya no seria constante y la expresion (6)
quedaria:

q=c(b)N* @)

donde b es e factor burocrético, pendiente de especificacion empirica, y siendo d ¢/d b > 0.Por
ultimo, se podria hacer variar ¢ en funcion de las unidades muestrales (Deacon (1979)), en € caso de los
estudios cross section, el tiempo o la cantidad producida (aunque en general se suele suponer que €
coste marginal es constante en el tramo relevante de produccién).

3 En relacion a la participacion tributaria del votante mediano, t , o tax share esta podria expresarse
como:



Como conclusion, € tax price, t, quedaria® como sigue, teniendo en cuenta las
expresiones (4) - (10):
t=t a c(b)N**? (11)
La expresion de la demanda, (1), tras las precisiones redizadas en relacion a precio
fiscal, resumidas en la expresion (11),en cuanto a grado de divisibilidad, en (3), respecto ala
transformacion de la cantidad ,Z, en nivel de gasto, E, segin (9) y (7), diferenciando entre €

efecto del nivel de rentamedio, Y, y ladesviacion de este respecto alarentamediana, k = % , €
incorporando  la  consideracion  de  factores  institucional es” incluyendo un factor
O x" quedaria

E=at dc(b)d+1 p-d N (x+g)(d+1)yeke© Xibi (11)

Laexpresion (11) tiene lavirtud de poner de relieve los principales factores que afectan a
la demanda de bienes y servicios publicos basandose en la teoria econdmica en relacion a las
funciones de demanda combinada con la teorias fundamentales en € ambito de la eleccion
publica.

Pese a su atractivo, la aplicabilidad de esta expresion a andlisis empirico no va a ser tan
directa, como podemos observar a expresarla en forma logaritmica y tras redizar las oportunas

'|'i

= o

aT
siendo T, losimpuestos totales pagados por el votante mediano y el sumatorio €l total de impuestos
recaudados. Dada la dificultad de estimacion del tax share algunos autores |0 establecen directamente
en 1/N (Borcherding y Deacon (1972)) o establecen algin supuesto simplificador como en Gramlich
(1985) y Borcherding (1985) donde se estima razonable pensar que los cambios en €l tax share estaran
inversamente relacionados con los producidos en N con o que latasa anua de crecimiento del primero
serfaigual alade lapoblacion con signo negativo. Ademas, habria que tener en cuenta cual es el grado

deinternalizacion del gasto (inverso al grado de dependencia financiera). Si Ilamamos E al gasto
publico monetario total:

t (8)

tendriamos que €l grado de internalizacion, a ,seria
arT
a=—— 10
E (10)

1 Podriaincluirse el hecho, por dltimo, de que, como apuntan Atkinson y Stiglitz (1980), se produjese
ilusion fiscal, con lo que deberia afiadirse algun factor, con valores entre cero y uno, que indicase la

[o]
verdadera percepcion del coste. Este factor podriaincorporarse afectandoa @ T en laexpresion del

grado de internalizacién. Por otra parte, lailusion fiscal ya estaria siendo recogida parcialmente en alfa
s parte del gasto se financiase via déficit. Raymond y Gonzal ez-Paramo (1987) ofrecen contrastes
indicativos de que el déficit pablico y los impuestos no son contemplados como equivalentes en €l
contexto de la especificacion de una funcidn de consumo, lo cual podria ser una de las fuentes de ilusion
fiscal.

!> Tales como el sistema electoral empleado, o sociodemogréficos, |as caracteristicas poblacionales,
subceptibles de influir en la determinacion de la demanda de gasto publico, suele hacerse através de la
inclusion de variables dummy, sin que ello se derive directamente del desarrollo de los modelos de
demanda. Sin embargo, su papel podria resultar importante tanto para matizar las “preferencias’ de los
demandantes (imaginese el caso del estudio de los gastos en educacion, sanidad o pensiones sin hacer
referencia ala pirdmide poblacional) o para ponderar €l peso de los distintos individuos en €l resultado
final (aspecto fundamental derivado del fendmeno de los grupos de presién).



simplificaciones (prescindiremos por € momento de los factores X, no derivados directamente del
modelo de demanda):

e b) 60
LnE = A+d (;Ln?ﬂ%+ BLNN +e Lny (12)
e P 92

Esta Gltima expresion'®, subceptible en principio de estimacion econométrica, nos
permitird obtener directamente dos coeficientes estructurales d y e (elasticidades de la demanda
respecto a precios relativos y renta, respectivamente). Sin embargo, presenta agunas
limitaciones" ,entre las cuales, quiza la més importante, se refiere a la observabilidad de las
variables explicativas. Para alguno de estos problemas ya hemos apuntado posibles soluciones™® ,
sin embargo, aun no conocemos €l precio asignable a la actividad publicay €llo, sobre todo, por
laimposibilidad en muchos casos de determinar su coste unitario™, c(b).

Retornando a nuestro modelo tal como aparece recogido en la expresion (12) podriamos
obtener una version operativa del mismo si admitiésemos algunas simplificaciones en relacion a
laexpresion t a c(b) . Posteriormente, tomariamos diferencias en € tiempo con lo que todas

las variables quedarian en tasas anuales de variacion:

E=d P+BN+ey (13)
Donde:

B¢=(x+g)d+1)-d

b - s (a ¢)/p g: a8
(a-lc-l)/p-lb a,o

®Siendo A= Lna+ Lnc(b) ; B=(x+g)(d +1).
" Por una parte, no resulta posible conocer & impacto de forma separada del nivel de rentamedia, Y,y

del grado de desigualdad en la distribucion de larenta, k. Por otra, €l coeficiente B que recoge e efecto
global de la variable pablacién sobre la demanda no nos permite identificar de forma separadala

influencia del coste de congestion, X , y el grado de divisibilidad del gasto, g , solamente efectuando

hipétesis en relacion a alguno de ellos podriamos identificar €l otro.

18 |_arentamediana, en el ambito de las democracias representativas, puede ser sustituida por la renta
media sin perdida significativa de poder explicativo Los supuestos simplificadores en relacién a cdculo
dd tax share, t , y alainterpretacién del grado de internalizacion, a , ya han sido comentados en la
nota 13.

19 Este problema en la determinacion de los precios relativos es abordado de formas distintas segtn los
autores (véase Henrekson (1990),Raymond y Gonzal ez-Paramo(1988),Castells (1991)).

2 En primer lugar, tendriamos que realizar algdin supuesto en relacion ala participacion tributaria,
como seriaconsiderar t =1/ N . A continuacién, tendriamos que renunciar ala posibilidad de matizar
el coste unitario en funcion del factor burocrético(el cual puede desplazarse hacialas X;) optando por

considerar tal coste deflactado por €l indice de precios del output privado como constante en € tiempo
(esta hipétesis seriavalida si, por jemplo, el coste unitario se derivase fundamentalmente del factor
trabajo y los salarios aumentasen en la misma medida que lainflacién sin que se produzcan incrementos
en la productividad), resultando c/p, al menos en € periodo muestral considerado.



La expresiéon (13) congtituye un modelo de demanda de bienes y servicios publicos
estimable a partir de variables observables a que podremos afiadir los factores X, que

consideremos necesarios™.

A lo largo de este apartado hemos desarrollado un marco tedrico en e que encuadrar las
diferentes teorias explicativas de la evolucion del gasto publico por € lado de la demanda,
obteniendo una serie de expresiones que serviran de base a las inevitables simplificaciones a las
gue nos veremos obligados en € terreno empirico. A continuacion pasaremos a andizar la
posibilidad de moddlizar € ambito de la oferta.

LA OFERTA

El lado de la oferta resulta mucho mas dificil de concretar ya que “ desafortunadamente,
no existe ninguna teoria consistente para la oferta del sector publico que sea comparable, por
gemplo, a la hiptesis del votante mediano en relacion a la demanda de bienes y servicios de
provision pablica’?. Una solucion de compromiso es realizar una modelizacion de estos factores
adoptando una forma funcional como las utilizadas en los estudios de factores determinantes o
explicaciones ad hoc:

E=bO v/ (15)

Donde E seria € gasto pablico ofertado, b una constante, y los Vv, las diferentes variables
representativas de los factores explicativos por € lado de la oferta.

El intento de contrastacion de algunas de |as teorias explicativas de la evolucion del gasto
por €l lado de |a oferta tiene cabida en & marco de demanda anteriormente desarrollado sin que
sea necesaria su tratamiento aislado®. Sin embargo, otros factores no resultan féacilmente
inscribibles en € marco de la demanda y necesitarian una especificacion independiente como
variables v, . Asi ocurre con la mayoria de los factores relativos a los objetivos de los agentes,

politicos™ y burécratas®, y a entorno® en que operan®.

2L Dos (ltimas precisiones. Por una parte, dado que el grado de internalizacion adopta la siguiente
[o]

aT
expresién:a = ? , algunos autores identifican €l logaritmo de alfa con el déficit pablico:

Lna = LnQ T - LnE =- (LNE- Lnd T) (14)

Con lo que la expresiéon (14) nos permitiria conocer € impacto de las variaciones del déficit, como
fuente de financiacion con previsible ilusion fiscal, sobre las variaciones del gasto publico. Por otra
parte, con vistas a la aplicacion del modelo a una muestra de datos compuesta por series temporales
resulta recomendable € manegjo de los mismos en valores constantes, 10s que en nuestro caso se podria
hacer a través del indice de precios del output privado, p, aplicado a las variables que aparecen en
términos nominales (rentay gasto).

22 Henrekson (1990), pagina 153.

% Asi, lainfluencia de la burocracia sobre € nivel de output o sobre el coste de produccién puede ser
incluida en la demanda afectando a precio fiscal percibido por los votantes a influir sobre el coste
unitario, ¢(b) ,o0 afiadiendo una variable artificial (Deacon 1979). Del mismo modo, es posible intentar
contrastar la hipétesis de Baumol sin salirnos del marco de demanda (Henrekson,1990; Bradford, Malt y
Oates ,1969; Spann ,1977) .

#*Asi, se suele ponderar € grado de cohesion del ejecutivo, la fragmentacion de la oposicion o, de forma
especialmente importante para nuestro andlisis, la posible existencia de ciclos politico econémicos en €l
presupuesto, derivados de las diversas hipotesis existentes basadas en la ideologia de los gjecutivos
gobernantes y/o la proximidad de las convocatorias electorales. Todos estos aspectos suelen contrastarse
empiricamente a través de variables proxy construidas a partir de indices simples como €l de Herfindahl
o mediante variables artificiaes de caracter discreto.



El dltimo paso, una vez estructurados los distintos factores explicativos, es poner en
conexion € resultado del proceso eectoral, la funcion de demanda, con € lado de la oferta en €
seno del proceso presupuestario. Esta etapa es la que nos deberia brindar €l mecanismo tedrico de
gjuste entre ofertay demanda que sirva de base a la estimacién empirica.

EL PROCESO PRESUPUESTARIO?®

La tercera etapa contempla la concrecion de las cifras de gasto mediante € proceso
presupuestario®. En este estadio se establece un juego entre politicos y burécratas en un contexto
de monopolio bilateral. Ta situacion se inclina a favor de los burdcratas por motivos
fundamentados principamente en e control de la informacion. Tras matizar e modelo
burocrético®, nos debemos detener en e estudio de las caracteristicas técnicas del proceso
presupuestario como elemento de cierre en la modelizacion de las decisiones presupuestarias™.

La primera conclusién que podemos extraer ala hora de plantearnos un andlisis aplicado
del comportamiento presupuestario es e abandono de enfoques simplistas. La complgjidad del
proceso de guste impide su modeizacion de una forma unilateral. Los estudios basados
Unicamente en la demanda (0 en la oferta) estan condenados a fracaso s se plantean con animo
globalizador®.

La consideracion simultanea de oferentes y demandantes contribuye a avanzar en €
conocimiento del fendmeno pero su tratamiento no esta exento de dificultades. El “mercado” del
gasto puiblico no permite un gjuste basado en las pautas clasicas de la competencia®, de hecho su

% E| papel de los burécratas que como ya hemos comentado puede ser parcialmente incorporado en el
modelo simple de demanda en otras ocasiones se introduce de forma independiente en la oferta a través
de indices que expresan, por giemplo, la evolucién del nimero de funcionarios (o que es rechazado por
diversos autores debido a los problemas de endogeneidad y doble causalidad). Sin embargo, donde las
teorias sobre el comportamiento burocrético pueden ser mas relevantes es en la determinacion del
mecanismo de gjuste entre la oferta y la demanda, aspecto sobre el que incidiremos en el apartado
siguiente.

% Por |o que respecta a entorno, el marco internacional ha sido poco estudiado (existe algin intento de
tener en cuenta lainterdependencia politicay los procesos de integracion), mientras que desde una
perspectiva naciond las reglas electorales y el grado de descentralizacion fiscal son los factores que
mayor atencion han recibido.

27 Por (iltimo, existen otros dos factores potencial mente influyentes en la evolucién del gasto pablico por
el lado de la oferta que se encuentran ligados a una concepcion de |los agentes, politicos y/o burdcratas,
como maximizadores del gasto. Por una parte la hipotesis de Kau y Rubin (1981), que relaciona la
disminucién en los costes de recaudacion con el incremento del gasto, y, por otra, las teorias que ligan €l
aumento del gasto al proceso presupuestario, tanto por los incentivos maximizadores de los burécratas
como por lalaxitud de sus reglas (tales desarrollos, sintetizables a efectos empiricos en indices como los
desarrollados por Von Hagen, seran discutidos de forma aislada a considerar € mecanismo de relacion
entre ofertay demanda).

%8 Esta Ultima parte seré expuesta de forma resumida debido a las limitaciones de espacio.

#E| cual puede ser modelizado de la forma usual basada en los desarrollos de Niskanen y resuelto
analiticamente basandonos en €l planteamiento recogido en Casahuga (1984).

% perfeccionando las pautas de maximizacion de la burocracia (Migué- Belanger,1974; Romer y
Rosenthal ,1979;Denzau y MacKay, 1980) y dotando de mayor realismo al entorno de decisién
presupuestaria (Breton y Wintrobe, 1975; MacGuire, Coiner y Spancake,1979; Faith, 1980).

31 \Von Hagen y Harden (1994,1995,1996).

%2 De hecho, los contrastes realizados a través de |a especificacion tnicamente de la demanda tienden a
infravalorar sistematicamente la evolucién del gasto.

3 Una excepcién destacable en el campo de la contrastacion empirica de la teorias sobre el crecimiento
del gasto publico, y que trata de dar respuesta a este problema, es el modelo desarrollado por Henrekson



estructura es bésicamente monopolista. En este contexto la distincion de los factores explicativos
por € lado de la demanda y la oferta no justifica, aun en € caso de que fuese posible redlizar ta
distincién de formaclara, € planteamiento de dos funciones separadas.

El contexto en el que actlan politicos y burécratas hace que € peso de la decision final se
incline hacia los oferentes, los cuales actlan, por motivaciones diversas, como maximizadores del
gasto. En este marco no es posible especificar una funcion de oferta que recoja la relacién entre
precios de mercado y cantidades que € oferente puede, y esta dispuesto a, vender, manteniendo
todo lo demés constante. El oferente de gasto publico no es un agente Unico y, ademas, su “curva
de oferta’ dependera esencia mente de la pauta de desplazamiento de la demanda.

En este mercado imperfecto serd la contemplacion conjunta de demanda, costes y
motivaciones de los oferentes o que nos permita acercarnos a mecanismo complegjo de decision
presupuestaria. De esta forma estaria justificado €l uso de una expresién uniecuacional que
recogiese la demanda y su capacidad contributiva como punto de partida y limite a las
aspiraciones de politicos y burécratas en materia de gasto, aspiraciones que deberian incluirse en
la ecuacion a través de variables “proxy”. Por ultimo, resulta esencia introducir alguin indice de
las caracteristicas técnicas del proceso presupuestario en su papel de regulador de los intereses en
conflicto.

Este planteamiento no aspira a recoger y reflejar de forma exacta todas las
interrelaciones presentes en e proceso sSno a minimizar la introduccion de restricciones no
justificadas en € andlisis del gasto publico.

Como conclusion, la expresiéon funciona de la evolucién del presupuesto publico que
podriamos utilizar como marco para la contrastacion realista de las hipétesis de ciclo palitico
presupuestario adoptaria la siguiente forma reducida, comenzando por la expresion de la
demanda

E=d P+BN+e y (13)
Incorporando los factores institucionales y sociodemogréficos que aparecen en la ecuacion (11):
O x”
Considerando la formulacion de la oferta”:
E=bQV" (15)

E incorporando un factor representativo de la disciplina presupuestaria de forma explicita, dada
su relevancia en € proceso de gjuste, D, podriamos obtener una ecuacion contrastable en la que
las variables estén expresadas en diferencias de logaritmos®. Omitiendo los subindices relativos
d tiempo y alas unidades muestrales, resultaria™:

y Lybeck , e cual se planteaintegrar ofertay demanda, planteadas funcionalmente de forma similar ala
utilizada en esta exposicién, mediante un esquema de desequilibrio dada laimposibilidad de utilizar los
precios como guiadel proceso.

* Suinclusion junto a los factores de demanda adopta la forma de lo que Gramlich (1985) (en pagina
230 de Lybeck y Henrekson ,1988) denomina residuo de Borcherding, un vector de gjuste de las
preferencias especificas y de las restricciones de | os of erentes.

* o cua no solo nos permite superar el problema apuntado en relacion al conocimiento de los precios
relativos sino que facilita la estimacion econométrica al facilitar que las series sean estacionarias.

% Esimportante resaltar como ahora |os coeficientes estimados deben tratarse con cautela ya que no
solo mediran las tradicionales el asticidades de demanda sino una combinacion de esta con lainfluencia
de factores estructurales o efectos por el lado de la oferta, con lo cual incluso los signos de los
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E=d P+BN+e y+8 bx +a gV, +wD (16)

Esta expresion (16) es la que adaptaremos a marco de las Comunidades Autonomas para
el periodo 1984-1994, teniendo en cuenta los datos disponibles y e ambito tempora e
institucional en € que se inscribe € estudio.
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